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质是一种管理工具 因此 从公共管理的视角来研究政府预算 将会填补
我国公共管理研究和经济学研究的一个空白领域  
本文着重介绍了 20 世纪 90 年代 以美国 澳大利亚和新西兰等为代
表的 OECD 国家开展的各种与绩效相关的预算改革 这一波的预算改革不
仅是早期预算改革的继续和创新 而且是与新公共管理运动一致的国际化
趋势的一部分 它强调政府预算运作的弹性化与建立适当的诱因机制 并
以产出或结果的绩效衡量作为政府预算的依据 有别于 50 60 年代推出的
绩效预算只重投入和单位成本分析 仅限于绩效衡量的应用与绩效信息的
收集 为了反映这一波预算改革的核心思想 同时避免与 50 60 年代的绩
效预算相混淆 本文将这一波的预算改革界定为 新绩效预算制度 全文
分四个部分对新绩效预算制度的相关问题进行了探讨 首先 对新绩效预
算制度兴起的政治 经济 社会背景 内涵与发展现状进行了梳理 其次
阐释了新绩效预算制度不同于早期预算改革的创新内容 再次 介绍了新
绩效预算制度的运作原理 操作流程和绩效信息的应用情况 后 从理
论和实践两个方面客观地评价了新绩效预算制度的成效  
通过对新绩效预算制度的研究 既可以理清现阶段预算改革与早期预
算改革的异同 又可以从理论和实践了解 OECD 国家预算改革的发展动态
同时 还可为我国预算改革的发展提供可行的长远选择  
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Abstract 
Our academia has studied the problem of governmental budgeting form 
economic review all a while. In the domestic field of politics and public 
administration, it is a strange domain which is cared about rarely. however, a 
great many economists often had researched governmental budgeting only from 
narrow conceptions such  as the allocation of resource, the distribution of 
income and the stabilization of economy. Hence, we always had neglected a fact 
about the governmental budgeting for a long time that it is not an economic 
problem, but a political problem in practice. The governmental budgeting is a 
foundational carrier by which legislators delegating popular opinion can settle 
on the public expenditure. Actually, it is one kind of managerial tools. Therefore, 
the study of the governmental budgeting form public management’s review will 
eke out the gap between the study of public management and the study of the 
economics. 
 Form the last decade of 20 century, some countries of OECD, such as 
America, Australia and New Zealand have carried on budgeting reforms relating 
with performance, because they encountered the challenge of financial pressure 
and keen international competition. These reforms are not only the continue and 
the creativities of early budgeting reform, but also are they the part of 
international tendency consisting in the movement of new public management. 
In order to reflect the kernel thought of these budgeting reforms and avoid the 
confuse between them and earlier performance budgeting, we delimitate them 
new performance budgeting(NPB) which is a kind of brand-new mechanism. 
NPB based on the performance measurement of outputs or outcomes has 
emphasized the elasticity of the operation of governmental budgeting and the 
establish of proper incentive mechanism. It is different form 1950’and 1960’ 
performance budgeting limited in the application of performance measurement 
and the collection of performance information which only noticed inputs and the 
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The thesis are made up of four chapters. The first part recommends the 
background, the connotation and the present condition of NPB. The second one 
offers it’s creativities which include the implementation’s understructure, the 
main topics, the arrangement of mechanism and the supporting technique. 
Thirdly, the thesis introduces the principle, the process and the tool of NPB. In 
the end , the author objectively evaluates the effectiveness and embarrassments 
of NPB form the theory and the practices.  
    Form west to east, the movement of governmental reform striving for 
building up an effective government has emerged nowadays. The public 
budgeting reform has played an important role in the governmental reform. The 
appearance of new performance budgeting has implied the evolution of new 
public management coming into a new stage. Although the thesis simply 
profiled some aspects of new performance budgeting, form it we can gain lots 
of experience and elicitation. Firstly ,we can make out the routing of developed 
country’s budgeting reform; secondly, we can distinguish the difference between 
NPB and early budgeting reform; next, we are able to trace ultramodern 
development of OECD’s budgeting reform. Once more, it provide our 
governmental budgeting reform with a long-run choice feasibly. At last, the 
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公共部门新绩效预算制度的理论与实践初探 
20 世纪 90 年代 各种与绩效相关的预算改革在许多经合组织 OECD
国家风起云涌地浮现 例如 美国 1993 年的政府绩效与成果法案
Government Performance and Result Act GPRA 英国 1988 年推出的续
阶计划 Next Step Program 或者稍后的公民宪章 Citizen’s Charter 澳
大利亚在 1984 年实施的预算改革白皮书 新西兰 1989 年订定的公共财务
法 Public Finance Act 等 都是著名的例证 除了延续 50 年代胡佛委员
会所倡议的绩效衡量概念之外 这一波预算改革揉合 90 年代新公共管理的
趋势 重视如何来促进施政绩效 因此融入策略规划的架构 将目标设定
与绩效管理相互结合 并且将观察焦点转移到计划的产出面和结果面 来




个片段 欠缺整体考虑的预算决策 本文将这一波的预算改革界定为 新
绩效预算制度 强调政府预算运作的弹性化与建立适当的诱因机制 并以
产出或结果的绩效衡量作为政府预算的依据 有别于 50 60 年代推出的绩
效预算只重投入和单位成本分析 仅限于绩效衡量的应用与绩效信息的收
集 本文主旨不是提供公共部门新绩效预算制度的操作指南 而是涉及一





 20 世纪 90 年代 以美国 澳大利亚和新西兰等为代表的 OECD 国
家 不管是中央政府还是地方政府纷纷举起各种 绩效基础预算
                                                        
 [台]林钟沂 行政学 三民书局 2001 年版 第 160 页 
 [台]陈立刚 地方政府预算制度再造 建立以结果为导向的绩效预算制度 发表于 健全地方
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Performance Based Budgeting PPB 的改革大旗 这不仅仅是原有改革
的逻辑起点 而且是与新公共管理运动一致的国际化趋势的一部分 这种
基于业绩的预算改革有其特定的政治 经济和历史背景  
首先 控制财政赤字和政府债务是推动新绩效预算改革的直接动因
20 世纪 70 年代及 80 年代初期 由于经济业绩恶化 部分原因是石油价格
冲击 那些长期奉行凯恩斯主义财政政策的国家 普遍出现了与恶化的经




资源的可得性 财政可持续性面临威胁 政府的施政绩效亦趋恶化 为了
应对这种挑战 早在 1988 年 英国政府就率先在预算管理方面进行了大刀
阔斧的改革 英国财政部允许各机关以预算总额来代替人事员额上限 各
机关可以自行在预算额度内决定人员与设备的组合 但必须同时建立起一
套绩效评估的方法 1989 年新西兰公共财务法学习企业的会计架构 将政
府预算由过去投入面为基础改为按产出的方式来编列 并且希望能更加掌
握施政绩效的衡量 美国 1993 年戈尔副总统支持的全国绩效评估委员会
提出重视施政结果的衡量 加强财务管理 授权管理者和执行人员 采用
企业弹性作法以及改进预算流程等项财务预算改革的议题 随后 法国
德国等也相继在预算管理方面进行了目标相近的改革  
其次 20 世纪 90 年代以后迅速兴起的经济全球化浪潮也是推动经合
组织国家预算管理改革的重要动力 这些国家已经深刻认识到 经济全球
化环境下的国际竞争 不仅是企业之间的竞争 也是政府之间的竞争 因
此 政府管理的效率已日益成为影响国际竞争力的重要因素 各国政府通
过预算改革 促进公共资源的有效利用 从而带动整个政府运行效率的提
高 是提升本国国际竞争力的重要手段  
后 新绩效预算制度的兴起是各国不断总结 20 世纪预算管理改革经
验教训的结果 在 20 世纪 西方国家在预算管理方面进行了许多有益的探
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索 以美国为例 见表 1 随着从 50 年代的绩效预算 PB 60 年代的 规
划 项目预算制度 PPBS 70 年代的零基预算 ZBB 直到 80 年代的
目标管理 MBO 的推行 绩效 成本 效果分析等概念已经深入人心
为改革打下了良好的基础 现阶段世界性预算改革的焦点是提升政府机关
的施政绩效 而这种趋势也明显地反映在各国普遍大力推动的绩效预算制
度上 更明确地说 90 年代发展的绩效预算进一步主张公共组织的预算必
须与中长期战略计划相结合 强调以组织整体的目标为导向 并以绩效评
估为手段 要求公共组织建立公共战略规划与绩效预算的中长期计划预算
框架 这些改革探索的 重要经验是对资源配置效率 资源使用成果等绩
效的关注和重视  
 
               表 1    美国公共预算制度的变迁 
分项排列 1939 通过 重组法 公共预算局转移到白宫 
绩效预算 1950 胡佛委员会通过会计和公共预算程序
法提出绩效预算的概念 
1961 国防部创立 规划 项目预算制度
并开始编制这一预算 
1965 总统约翰森命令全部联邦机构施行






1971 尼克松总统宣布正式停用 规划 项




法 理清了公共预算程序和时间表    
并成立了国会公共预算局 
零基预算 1977 卡特政府要求在所有联邦机构中实
施 零基预算  
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1981 里根政府宣布取消 零基预算  







算 1986 高法院判定 格兰姆法 中的几项
条款失效 
1990 公共预算强制法 取代 格兰姆法
通过确保新税收或减少支出 来达到   
灌溉预算平衡 
1990 通过以节约支出和规避贷款丑闻的
信用改革法 严格了联邦政府借款   
制度和对贷款的担保 
1990 通过 首席财政官员法 要求政府各
机构设立首席财政官员的职位 来监   
管机关的财务 






  绩 效 基
础 预 算 
1997 1997 年再次通过 平衡公共预算法
设定 2002 年达到公共预算平衡的目标 
资料来源 台 林钟沂 行政学 三民书局 2001 年版 第 166 页 
 
二 新绩效预算制度的内涵辨析 
绩效预算 Performance Budgeting 绩效筹资 Performance Funding
为结果而预算 Budgeting for results  将资源与结果挂钩 connecting 
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配和管理挂钩尝试的改革方式也同样繁多 那么 新绩效预算 New 
Performance Budgeting 与 50 60 年代的绩效预算以及以上这些概念有什
么异同呢 我们需要一个包容更宽 更精确的概念框架 如果我们不能对
其清晰地界定并建立没有异议的定义 这将使我们不能成功地理解和研究
新绩效预算  
新绩效预算实质就是绩效基础预算 Performance Based Budgeting 其
涵义曾经数度引起学术界热烈的讨论 一方面 绩效基础预算的定义很难
标准化界定 另一方面 随着使用名称的不同 绩效基础预算可能涉及的
意义与范围也会有差异 譬如 90 年代初期以建构企业型政府
Entrepreneurial Government 为核心的政府再造运动风起云涌之际 绩效
基础预算常被学术界称为企业化预算 Entrepreneurial budgeting 企业化
预算主要有三个特征 首先它是一种任务导向预算 mission-driven 
budgeting 强调以政府施政的结果或成果 results or outcomes 而非只
是根据投入或过程 inputs or process 来作为预算资源分配的依据 改正
以往不问结果的消极心态 其次是重视绩效衡量和绩效评估 主张建立可
以测量的目的和绩效指标来考核政府的施政成果并加强对业务主管机关的
责任工作 再次 企业化预算制度又可以称为支出控制预算 主张以弹性
自主的预算执行方式 在必要时可以合并预算科目来增加经费流动的弹性
代替传统上细分项目的预算控制形态 或者保留节制的公费移作下年度经
费 来减少消化预算的行为 换言之 在财政压力日益恶化的情况下 企
业化改革的预算重点在于效法企业的精神 遵循下面三项原则 建立诱因
授权与弹性 赏罚分明的责任机制 来编列与执行政府预算 自从 50 年代
绩效预算倡导以来 绩效衡量和绩效评估等概念再度受到重视 不仅是为
了回应民众对于政府治理能力逐渐失去信心和公共预算面临日益拮据的问
题 同时也和追求政府施政绩效与成果的公共管理新趋势有关  
九十年代中期以后 各国预算改革的重心更专注于如何将策略规划的
概念融入预算过程 以及透过产出和结果的绩效衡量来落实对政府施政责
                                                        
 Lynch, Thomas D.and Cynthia Lynch.1996. “Twenty-first  Century  Budget  Reform: Performance, 
Entrepreneurial,and Competitive Budgeting.” Public Administrative,20(3):255-288 
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任的要求等议题 因此 从事政府预算研究或者实务工作者使用 绩效基
础预算 PBB 这一概念 PBB 除了延续 50 年代胡佛委员会所倡议的绩
效衡量概念之外 这一波预算改革揉合了 90 年代新公共管理的趋势 重视
如何来重视如何来促进施政绩效 提升政府的施政成果 因此融入策略规
划的架构 将目标设定与绩效管理相互结合 并且将观察焦点转移到计划
的产出面和结果面 来落实具有绩效基础 结果导向的预算管理 Hatry
认为这种以结果为基础的预算 称得上是一种崭新的制度 因为 PBB 除重
视结果之外 并企图将资源分配明确与施政结果相互连结 再者 为了获
得更好的施政结果 这种预算制度强调整体管理过程的重要性 包含预期
计划 执行 审计与报告等事项 换言之 绩效基础预算在 90 年代的新
意涵是透过策略规划 绩效衡量 结果评估与预算过程相互融合 而形成
的一种新的管理策略 在这里 我们可以将绩效基础预算定义为 1








奖励成果显著的计划 相对的处罚绩效不佳者 综合这些角度的观察 90
年代的绩效基础预算显然是一种有别于传统绩效预算的制度变革 为了反
映这一波预算改革的核心思想 同时避免与 50 年代的绩效预算相混淆
本文以下将统称为 新绩效预算制度 New Performance Budgeting  
 
                                                        
 Melkers, Julia and Katherine G. Willoughby.2001.  Budgeter’s Views of State Performance-Budgeting 
Systems: Distinctions across Branches.  Public Administration Review,61(1):51-64 
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三 新绩效预算制度的现阶段研究 
以美国各州及地方政府的运作经验为例 
美国是运用公共预算来推动政府改革的典范 从 1950 年胡佛总统的改
革开始 美国的公共预算已经进行了 50 多年 而且它广泛地影响到其他国
家的改革进程 因而 本节以美国各州及地方政府的运作经验为例 来介
绍新绩效预算的实施概况   
20 世纪 90 年代 基于业绩的预算改革在美国出现了复兴的迹象 在联




业绩信息及资源分配决策之间少有联系 Melkers and Willoughby 在 1998
年的调查发现 全美 50 个州当中有 47 州实行新绩效预算的要求 其中 31
个州经由立法要求实施这项预算改革 其余 16 州则透过行政命令或预算指
导原则来规范预算运作 只有阿肯色 马塞诸塞和纽约等三州 尚未建立
绩效预算的正式要求 稍后 Melkers and Willoughby 经由行政和立法机关预
算官员的问卷调查 来了解各州政府 近预算改革的实施经验 整体而言
许多州政府推动新绩效预算改革 重要的原因是提升计划效能和改进政府
的决策制定两项因素 再者 对于绩效资讯在预算过程中的角色 预算官
员是有所期待而且是乐观的 多数也将预算决策的改善归功于绩效预算的
制度改革 不过 Melkers and Willoughby 同时指出 新绩效预算改革的推
动 也面临缺少政治支持和绩效衡量活动相关问题的挑战  
美国各州立法机关全国会议在 1997 年调查 50 个州所采用的预算制度
主要的预算方法区分为 传统渐增的 绩效基础的 计划基础的 零基的
以及组合的五种形态 调查结果显示 有三个州的立法机关实施绩效基础
预算 10 个州推动计划基础的预算 另外 10 个州使用各种预算制度混合的
途径 因此整体来说 约有 1/2 美国立法机关是采用绩效预算的形态 不
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过仍有一半以上的立法机关维持传统的渐增预算 Jordan and Hackbart 分别
从绩效预算和绩效基金两方面 了解全美 50 州政府行政机关实施绩效预算
的情形 在研究设计上 新绩效预算制度指将绩效衡量运用于预算编制的
过程 绩效基金则是根据绩效结果来分配基金的百分比是什么 回收问卷
46 州中 有 34 州实行新绩效预算 42 州的行政机关使用绩效指标 只有
13 州根据绩效指标来分配年度的基金 另外 约有 63%受访的预算官员表




另一些研究侧重于 50 个州不同的绩效预算实践 其中 早开始的是关
于州政府预算的李氏评估 Lee evaluation 从 1970 年就在不断发展 Lee
对州政府预算办公室进行了问卷调查 分析了州政府预算中项目分析的使
用情况 尤其关注中央预算办公室和立法实践中对效益分析 生产力分析
等技术的运用 Lee 认为当资金水平改变时 生产力及效益测评也将会改变
这表明州政府已意识到期望的结果必须与可利用的资金相平衡 由于绩效
衡量在 90 年代重新获得各界的注意 因此 Lee and Burns 在 2000 特别观察
绩效衡量在各州政府预算过程的实施情形 发现于 1990 至 1995 年间各州
的使用状况差异非常大 不过很难归纳出这些州的特征形态 以积极使用
绩效衡量的 10 个州为例 成员包括美国东南方的路易士安那州 山区为主
的科罗拉多州 地理区范围大的德州 相对于规模很小的德拉瓦州 都市
化程度很高的加州 相对于乡村风貌的南塔可达州 因此很难分辨出实行
绩效衡量的州政府具有哪些共同的特征 更瞩目的是在 1990 年和 1995 年
两次调查中 曾发生前进和退却的现象 虽然部分的州积极促进绩效衡量
的应用 有些州却选择在预算改革的道路上退却 相较而言 决定放弃的
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